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WYROK NR Il SA/WR 626/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 5 listopada 2014 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Kremis

Sedziowie: Sedzia WSA TIreneusz Dukiel (spr.)
Sedzia WSA Wiadystaw Kulon

Protokolant starszy sekretarz sadowy Anna Bitous

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 5 listopada 2014r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miasta Bolestawiec

z dnia 26 lutego 2014 r. nr XLV111/387/2014

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu zlokalizowanego
w kwartale ulic: Jeleniogorska, Podgora, Zwycigstwa w Bolestawcu

I. stwierdza niewaznos$¢ § 3 pkt 1 we fragmencie ,,ZD”, § 5 pkt 8 i pkt 10, § 11, § 25, § 26 zaskarzonej
uchwaly oraz zalacznika nr 1 tej uchwaly w zakresie terenéw E-ZD1 i E-ZP1;

I1. stwierdza, ze zaskarzona uchwala w zakresie opisanym w punkcie pierwszym wyroku nie podlega
wykonaniu;

I11. zasadza od Gminy Miejskiej Boleslawiec na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 zt (stownie:
dwiescie czterdziesci zI) tytulem zwrotu kosztéw postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Rada miasta Bolestawiec na sesji w dniu 26 lutego 2014 r. podjeta uchwate nr XLV111/387/2014 w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu zlokalizowanego w kwartale ulic:
Jeleniogorska, Podgorna, Zwycigstwa w Bolestawcu.

Wojewoda Dolnoslaski, powotujac si¢ na art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (tjedn. Dz. U.z 2013 r., poz. 594, dalej w skrocie u.s.g.) iart. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.jedn. Dz. U.z 2012 r. poz. 270, dalej w skrocie
u.p.p.s.a.), wnidst skarge na powyzsza uchwal¢ planistyczna domagajac si¢ stwierdzenia jej niewaznoS$ci
w czgscei dotyczacej § 3 pkt 1 we fragmencie ,,ZD”, § 5 pkt 81 pkt 10, § 11, § 251 § 26 oraz zatacznika nr 1
w zakresie terenow E-ZD1 oraz E-ZP1 z uwagi na istotne naruszenie art. 28 ust. 1 w zw. z art. 20 ust. 1 i art. 9
ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.jedn. Dz. U. z 2012 r.,
poz. 647 ze zm., zwanej dalej ustawa planistyczna lub w skrocie u.p.z.p.).

W uzasadnieniu organ nadzoru podniost, iz w trakcie postgpowania nadzorczego dotyczacego przedmio-
towej uchwaty ustalil, ze teren oznaczony w planie symbolem E-ZP1, dla ktorego w § 25 ust. 1 uchwaty usta-
lono przeznaczenie podstawowe ,,zielen urzadzona”, a przeznaczenie uzupetniajace ,,urzadzenia sportowo-re-
kreacyjne” w ,,Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta Bolestawiec”
(dalej jako Studium) potozony jest na obszarze oznaczonym symbolem U — ustugi, co zgodnie z jego zapisami
(str. 41 Studium) rozumie si¢ teren, na ktorym zlokalizowano obiekty i urzadzenia przeznaczone do sprzedazy
towarow i $wiadczenia ustug, o powierzchni sprzedazy nie przekraczajacej 2000 m? wraz z urzadzeniami towa-
rzyszacymi oraz zielenia. Z kolei jako przeznaczenie uzupelniajace przewiduje si¢ zabudowg jednorodzinng
(MN), zabudowe wielorodzinng niska (MWn), zabudowe wielorodzinng $rednia (MWSs), zabudowe $rodmiej-
ska (MS), zabudoweg mieszkaniowo-ustugowa (MU), ustugi publiczne (UP), ustugi o§wiaty (UO), ustugi zdro-
wia (UZ), ustugi sportu i rekreacji (US), wspolnoty wyznaniowe (UK) oraz obstuge komunikacji (KS).

Ponadto w zakresie terenu oznaczonego w planie symbolem E-ZD1 ustalono przeznaczenie podstawowe —
ogrody dziatkowe, natomiast uzupeltniajace — urzadzenia sportowo-rekreacyjne (§ 26 uchwaty). Tymczasem
z zapisOw Studium teren ten potozony jest na obszarze oznaczonym symbolem MWn — zabudowa wielorodzin-
na niska. Odnos$nie terendéw MWn, w Studium ustalono, Ze sa to tereny na ktorych zlokalizowano budynki wie-
lorodzinne lub zespét takich budynkow, wraz z urzadzeniami towarzyszacymi oraz zielenia — dla zabudowy
niskiej nie przekraczajacej 3 kondygnacji naziemnych; za$ jako przeznaczenie uzupetniajace przewiduje tereny
zabudowy jednorodzinnej (MN), zabudowe srodmiejska (MS), ustugi (U), ustugi publiczne (UP), ustugi o$wia-
ty (UO), ustugi zdrowia (UZ), ustugi sportu i rekreacji (US), wspdlnoty wyznaniowe (UK), a takze obsluge
komunikacji (KS).

Wojewoda dokonujac analizy zapisow kwestionowanej uchwaty w zakresie dotyczacym ustalenia terenow
E-ZP1 oraz E-ZD1 doszedt do wniosku, ze w obu przypadkach ustalone przeznaczenie dla tych terenéw nie
odzwierciedla ustalen Studium dla obszardéw, na ktorych zlokalizowane sa przywolane tereny.

W zwiazku ze stwierdzonymi rozbieznosciami, organ nadzoru, pismem z dnia 9 maja 2014 r. wystapit do
Przewodniczacego Rady Miasta Bolestawiec z wnioskiem 0 wyjasnienie m.in. przyczyn ustalenia terenu ZD
(ogrody dziatkowe) na terenie oznaczonym w Studium Miasta Bolestawiec symbolem MWn oraz ustalenia
terenu ZP (zielen urzadzona) na terenie oznaczonym w Studium Miasta Bolestawiec symbolem U.

W odpowiedzi z dnia 19 maja 2014 r. Przewodniczacy Rady Miasta Bolestawiec wyjasnil, ze w zakresie
ustalenia terenow ZP i ZD (E-ZP1 oraz E-ZD1) przyjgte rozwiazanie planistyczne jest ustaleniem obowiazuja-
cym we wczesniejszym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym uchwala Nr
VI1/43/07 z dnia 14 marca 2007 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
miasta Bolestawiec — dla prawobrzeznej czeéci miasta, ograniczonej od potudnia i wschodu granicami admini-
stracyjnymi miasta Bolestawiec, od potnocy droga krajowa nr 4, od zachodu rzeka Bobr; opublikowanego
w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego z dnia 22 marca 2007 r. Nr 120, poz. 1607.

W ocenie organu nadzoru, z powyzszym stanowiskiem Rady nie mozna sie zgodzi¢, a wskazana argumen-
tacja nie moze stanowi¢ uzasadnienia do wprowadzenia w planie rozwiazan planistycznych naruszajacych zapi-
sy Studium.

W tym kontekscie Wojewoda zwrocit uwage, iz uchwala w sprawie studium uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego gminy rada gminy okresla polityke przestrzenng gminy, w tym lokalnych
zasad zagospodarowania przestrzennego, przy czym ustalenia studium sa wiazace dla organdw gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych (art. 9 ust. 4 ustawy planistycznej).
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Wskazano, ze studium jest forma realizacji obowiazku prowadzenia polityki przestrzennej przez samorza-
dowe wiadze lokalne i jest nie tylko aktem okreslajacym zatozenia lokalnej polityki przestrzennej, lecz zawiera
ustalenia wigzace przy sporzadzeniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Studium z zato-
zenia ma by¢ aktem elastycznym, ktory jednak zawiera nieprzekraczalne ramy dla swobody planowania prze-
strzennego. Poprzez studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego wladze gminy po-
dejmuja podstawowe ustalenia w zakresie polityki przestrzennej. W studium dokonuje si¢ wiec nie tylko kwali-
fikacji i przeznaczenia poszczegdlnych obszaré6w gminy, ale takze okresli¢ zasad zagospodarowania poszcze-
golnych obszarow. Stopien zwiazania planu miejscowego ustaleniami studium uzalezniony jest jednak od
szczegOlowosci zapisoOw studium, co oznacza, ze zwiazanie to moze by¢ silniejsze lub stabsze. Stopien szcze-
gotowosci ustalen studium zalezy zatem od woli organu uchwalajacego studium (tak Naczelny Sad Admini-
stracyjny w wyroku: z dnia 1 lipca 2010, sygn. akt Il OSK 904/10; z dnia 27 wrze$nia 2007, sygn. akt IT OSK
1028/07; a takze Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 21 maja 2014 r. , sygn. akt
Il SA/Wr 112/14). Przepisy ustawy wyposazyly bowiem rade gminy zarowno w kompetencje do uchwalania
studium, jak i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zatem uchwata w sprawie studium uwa-
runkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy rada dokonuje swoistego samoograniczenia
w zakresie uchwalanych na jego podstawie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. To sa-
moograniczenie moze oczywiscie za sprawa rady gminy ulega¢ stosownym zmianom umozliwiajace realizacj¢
przedsigwzig¢ nieprzewidzianych w dotychczasowym jego brzmieniu lub tez wprowadzajacym korekty ustalen
zasad zagospodarowania okreslonych obszarow. Jednak moze to nastapi¢ jedynie poprzez nowelizacje tresci
samego studium. Rozwiazanie to shuzy przede wszystkim temu, aby akt polityki planowania gminnego byt
rzeczywistym wyznacznikiem kierunkéow zagospodarowania przestrzennego. Postanowienia studium sa dla
organu sporzadzajacego plan wiazace (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.), co oznacza, ze zapisy planu nie moga doprowadzi¢
do modyfikacji kierunkéw zagospodarowania przewidzianego w studium lub tez tego zagospodarowania wy-
kluczy¢.

W kontekscie powyzszego zauwazono, ze rada gminy posiadajac kompetencj¢ do ksztaltowania tresci
uchwaty stanowiacej studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy moze w niej
zawrze€ zapisy, ktore umozliwiaja w sposob elastyczny ksztattowanie polityki przestrzennej na terenie gminy
przy jednoczesnym zachowaniu nienaruszalnosci Studium. Wskazano, ze w przypadku, gdy organy gminy
uznaja za zasadne czy tez konieczne ustalenie sposobu zagospodarowania terenu naruszajace tres¢ obowiazuja-
cego studium, ustalenie to moze nastapi¢ (jesli jest zgodne z obowiazujacym porzadkiem, wyznaczanym prze-
pisami prawa powszechnego), ale po uprzednim dokonaniu zmiany we wlasciwym fragmencie studium.

Podsumowujac organ nadzoru wskazal, iz w jego przekonaniu regulacja dotyczaca terenow E-ZP1 oraz
E-ZD1 narusza w sposoéb istotny art. 28 ust. 1 w zw. z art. 20 ust. 1 i art. 9 ust. 4 u.p.z.p., co czyni zasadnym
wniosek o stwierdzenie niewazno$¢: § 251 § 26 oraz ustalen zatacznika graficznego planu (zatacznik Nr 1)
w zakresie terenow oznaczonych symbolami E-ZP1 oraz E-ZD1.

Natomiast w konsekwencji powyzszego, zasadnym jest rowniez stwierdzenie niewazno$¢: § 3 pkt 1 we
fragmencie ,,ZD”, § 5 pkt 8 i pkt 10 oraz § 11 uchwaly, jako regulacji bezposrednio powiazanych i 0odnosza-
cych sie do ustalonych terenow E-ZP1 oraz E-ZDI, gdyz stwierdzenie niewaznosci § 25 i § 26 uchwaty spo-
woduje bezprzedmiotowos¢ powyzej przytoczonych przepisow planu miejscowego. Pozostawienie ich
W obrocie prawnym bedzie stalo w sprzecznosci z charakterem przepiséw aktu prawa miejscowego, ktore win-
ny by¢ jasne, dookreslone i niebudzace jakichkolwiek watpliwos$ci interpretacyjnych.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269) iart. 3§ 2 pkt 5u.p.p.s.a. sady administracyjne wilasciwe sa do badania zgodno$ci
z prawem zaskarzonych aktéw prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Akty te sa
zgodne z prawem, jezeli sa zgodne z przepisami prawa materialnego i przepisami prawa procesowego. Stosow-
nie do art. 147 u.p.p.s.a. sad uwzgledniajac skargg na akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 u.p.p.s.a., stwierdza
niewazno$¢ tej uchwaty w catosci lub w czesci.

Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalnosci Wojewddzki Sad Administracyjny, po pod-
daniu ocenie istniejacych w sprawie okolicznosci faktycznych i prawnych, podzielit w catosci zarzuty i argu-
mentacje skargi ztozonej przez organ nadzoru.

Miegjscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa powszechnie obowigzujacego musi
spetnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktow normatywnych oraz odpowiada¢ standardom legal-
nos$ci, dlatego tez ustawodawca przyjat w art. 28 u.p.z.p., ze naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
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miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakre-
sie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Z powyzszymi przestankami stwierdzenia
niewaznosci uchwaty koresponduje takze art. 91 ust. 1 u.s.g. stanowiacy, iz uchwata organu gminy sprzeczna
Z prawem jest niewazna.

Ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych pla-
now zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy (art. 3 u.p.z.p.). W planie miejsco-
wym okresla si¢ obowiazkowo m.in. przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym prze-
znaczeniu lub roéznych zasadach zagospodarowania (art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.) Jednakze przyznana radzie
gminy ww. kompetencja nie oznacza petnej dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowiazujacego
prawa. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest na podstawie upo-
waznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by jego regulacja nie wykraczata poza jakiekolwiek
unormowania ustawowe, nie czynita wyjatkow od ogodlnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze by
nie powtarzata kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Akt prawa miejscowego
musi zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecz-
nego z prawem luzu interpretacyjnego. Przypomnie¢ nalezy, iz tylko w ustawie dozwolone jest ustalanie obo-
wiazkow i praw obywateli oraz okreslenie wyjatkow whadczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane pra-
wa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne jest okre$lenie kompetencje organow admini-
stracji publicznej. Zakres upowaznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego
panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dang dzie-
dzing (art. 7 Konstytucji RP). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty co oznacza,
ze zakazane jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisy kompetencyjne oraz wyprowadzanie kompe-
tencji w drodze analogii.

Odnoszac sig do zarzutu skargi wskazac trzeba, iz przy uchwalaniu miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego organy gminy zdeterminowane sa konieczno$cia zachowanie zgodno$ci postanowien miej-
scowego planu z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.
Wynika to z art. 9 ust. 4 u.p.z.p., stosownie do ktorego ustalenia studium sa wiazace dla organéw gminy przy
sporzadzeniu planéw miejscowych oraz z art. 20 ust. 1 u.p.z.p., w mysl ktérego plan miejscowy uchwala rada
gminy, po stwierdzeniu jego zgodnosci z ustaleniami studium. Przy czym zgodno$¢ migdzy trescia studium,
a trescia planu miejscowego, to kontynuacja identycznosci zasad zagospodarowania terenu ustalanych ogodlnie
w studium i podlegajacych sprecyzowaniu (doprecyzowaniu) w planie miejscowym. Plan miejscowy nie moze
wprowadzi¢ zmian w zakresie kierunkow zagospodarowania i zasad zagospodarowania, a jedynie doprecyzo-
wac te zasady i to w taki sposob, aby nie doprowadzi¢ do ich zmiany lub modyfikacji. Studium z zatozenia ma
by¢ aktem elastycznym, ktory jednak zawiera nieprzekraczalne ramy dla swobody planowania przestrzennego.
Studium nie ma, co prawda, mocy aktu powszechnie obowiazujacego (nie jest aktem prawa miejscowego), lecz
jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenna gminy i wigze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy wskaza¢ nalezy, iz teren oznaczony w planie
symbolem E-ZP1, dla ktorego w § 25 ust. 1 uchwaty ustalono przeznaczenie podstawowe ,,zielen urzadzona”,
a przeznaczenie uzupehniajace ,,urzadzenia sportowo-rekreacyjne” w ,,Studium uwarunkowan i kierunkoéw za-
gospodarowania przestrzennego miasta Bolestawiec” (dalej jako Studium) potozony jest na obszarze oznaczo-
nym symbolem U — ustugi, co zgodnie z jego zapisami (str. 41 Studium) rozumie sie teren, na ktéorym zlokali-
zowano obiekty i urzadzenia przeznaczone do sprzedazy towarow i §wiadczenia ustug, o powierzchni sprzeda-
zy nie przekraczajacej 2000 m?, wraz z urzadzeniami towarzyszacymi oraz zielenia. Z kolei jako przeznaczenie
uzupetniajace przewiduje si¢ zabudowe jednorodzinna (MN), zabudowe wielorodzinng niska (MWn), zabudo-
we wielorodzinng s$rednia (MWSs), zabudowe $rodmiejska (MS), zabudowe mieszkaniowo-ustugowa (MU),
ustugi publiczne (UP), ustugi oswiaty (UO), ustugi zdrowia (UZ), ustugi sportu i rekreacji (US), wspdlnoty
wyznaniowe (UK) oraz obstuge komunikacji (KS).

Ponadto w zakresie terenu oznaczonego w planie symbolem E-ZD1 ustalono przeznaczenie podstawowe —
ogrody dziatkowe, natomiast uzupelniajace — urzadzenia sportowo-rekreacyjne (§ 26 uchwaty). Tymczasem
z zapis6w Studium teren ten potozony jest na obszarze oznaczonym symbolem MWn — zabudowa wielorodzin-
na niska. Odnos$nie terenéw MWn, w Studium ustalono, Ze sg to tereny na ktorych zlokalizowano budynki wie-
lorodzinne lub zesp6t takich budynkéw, wraz z urzadzeniami towarzyszacymi oraz zielenig — dla zabudowy
niskiej nie przekraczajacej 3 kondygnacji naziemnych; za$ jako przeznaczenie uzupetniajace przewiduje tereny
zabudowy jednorodzinnej (MN), zabudowe $rédmiejska (MS), ustugi (U), ustugi publiczne (UP), ustugi o$wia-
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ty (UO), ustugi zdrowia (UZ), ustugi sportu i rekreacji (US), wspdlnoty wyznaniowe (UK), a takze obstuge
komunikacji (KS).

Okolicznosci powyzsze sa niesporne i przyznane w odpowiedzi na skarge przez organ planistyczny. Z pro-
stego poréwnania ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z ustaleniami studium w za-
kresie przeznaczanie tego samego obszaru, wynika zatem, iz ustalenia obu aktoéw sa ze soba sprzeczne, czym
W sposob istotny naruszono art. 28 ust. 1 w zw. z art. 20 ust. 1 i art. 9 ust. 4 u.p.z.p.

Racje ma tez organ nadzoru twierdzac, iz konsekwencja stwierdzenia niewaznosci § 25 i § 26 zaskarzonej
uchwaly oraz ustalen zatacznika graficznego planu (zatacznik nr 1) w zakresie terenow oznaczonych symbola-
mi E-ZP1 oraz E-ZDI jest konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci rowniez zapisow § 3 pkt 1 we fragmencie
»ZD", § 5 pkt 8i pkt 10 oraz § 11 uchwaty, jako regulacji bezposrednio powiazanych i odnoszacych si¢ do
ustalonych terenéow E-ZP1 oraz E-ZD, gdyz pozostawienie ich w obrocie prawnym bedzie stalo w sprzecznosci
z charakterem przepisow aktu prawa miejscowego, ktore winny by¢ jasne, dookreslone i niebudzace jakichkol-
wiek watpliwos$ci interpretacyjnych.

Z tych wzgledow, uznajac stwierdzone naruszenia prawa za istotne, nalezato na podstawie art. 147 § 1
u.p.p.s.a. orzec jak w pkt Isentencji wyroku. Orzeczenie w przedmiocie wykonania zaskarzonej w czgsci
uchwaty znajduje swoje uzasadnienie w brzmieniu art. 152 u.p.p.s.a., za$ rozstrzygnigcie o kosztach postgpo-
wania sagdowego w art. 200 u.p.p.s.a.
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